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全球化语境下的欧洲化移民治理困境

陈志强
(上海商学院  法政学院 , 上海  201400)

[摘要 ] 全球化造就了大批国际移民并加剧了移民问题。欧洲一体化过程作为经济全球化的微缩样本, 展示了
移民问题在超国家治理方面的经验和智慧, 进一步显示了非政府组织和公民社会参与的必要性。欧盟移民问题
已经成为涉及政治、经济、文化、民族、宗教和社会的复杂问题。由移民所引发的混乱正在打破民族地域界限

向全球扩散, 形成了非传统安全对传统主权的拆解, 需要一种崭新的跨国主义治理模式以强化其有效性。
[关键词 ] 全球化; 欧洲化; 移民治理

[中图分类号 ] F206   [文献标志码 ] A   [文章编号 ] 1007) 5097( 2010)10) 0143) 05
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Abstr ac t: G lobalization results in a great num ber of interna tiona l imm igrants and intensifies its problem s. The process of European inte2
gration d isp lays the exper ience and w isdom in the super2nationa l governance as a m icrocopy of econom ic globalization, and revea ls the ne2

cessity of the participa tion ofNGO and C ivil soc ie ty. European imm igration problem s have turned into a comp licated issue on the politics,
econom ics, culture, na tion, re ligion and soc iety. The chaos resulted from the imm igration is destroying the nationa l and regional lim its,

wh ich form s the fragment ofna tiona l sovereign ty as an un trad itiona l security, wh ich needs a new transna tiona l governance pattern to en2
force the e ffects.
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  一、引  言
克里奥# 斯穆巴 ( C leon. Ts imbos) 曾指出, 20世纪最

后二十五年, 因移民以其史无前例的庞大规模和复杂多变性

而把世界带到了 /移民时代0 [1]。西方其他学者也认为, 全

球化导致的技术、通讯和运输的进步, 以及苏联的解体和前

南斯拉夫战争等历史事件, 为移民的剧增提供了动力和便利

条件。全球化时代最重要的特征就是人口流动。而 /欧洲各

国移民政策的严厉化, 是全球化以来西方社会反移民情绪上

升的反应, 其直接原因是西方社会所面临的日益严重的 -移

民问题 . 0 [ 2]。澳大利亚沃隆贡大学社会变迁和紧急情况研

究所斯蒂芬# 卡斯尔斯教授在谈到移民问题的重要性时说:

/为什么要突出强调移民问题呢? 因为这个问题在当今绝大

多数国家的社会转型过程中起着关键的作用。移民既是全球

化的结果, 同时也是移民输出社会和接受社会进一步变化的

强大推动力量。它不但在经济方面的影响立竿见影, 而且还

会影响到社会关系、文化、国家政治和国际关系。0 [3]他进一

步指出: 许多国家兴起的反移民运动的潜在动机是害怕全球

化和经济重组造成混乱。移民之所以成为目标, 是因为他们

是这种变化最明显的符号, 而变化的真正原因则隐而不显、

复杂难辨, 难以对其施加影响。

二、全球化移民时代的到来
人类的迁徙是全球化的推动力量。 /从历史学的角度来

看, 移民问题是一个全球性的问题, 它连接着历史与未来。

在一定的意义上, 我们完全可以说, 欧洲的文明正是通过跨

越国界的移民浪潮得以广泛传播的, 从而使移民成为人类社

会生存的基本组成部分。0 [ 4]迈伦# 韦纳认为: /如果存在一

个统一的移民法则的话, 那便是移民潮一旦开始, 它便会自

我促进。移民们会为家乡的亲戚朋友提供信息、经费, 使他

们能够移民, 并帮助他们寻找工作和住房 0, 其结果就是造

成 /全球移民危机0 [ 5]。试想, 如果当年没有哥伦布的漫漫

旅途 , 新大陆就不会发现, 全球意义上的 /世界0 就不会完

整。从原始社会开始, 人群的迁徙是自然选择的结果, 那时

没有国家也没有民族, 但正是由于人们的自发迁移才使人类

能有更大的活动空间, 发现更多的生存资源。恰恰是由于文

明社会的发展, 在近代民族国家出现后, 人口迁移的随意性

才受到边界和文化习俗等的限制, 国家内移民趋势增多, 国
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际移民势头减弱, 导致从封建社会到资本主义社会整个漫长

时期, 人口迁徙主要被限定在国家的疆界内进行。国家对人

口的统治和管理, 实际上严重阻碍了劳动力、商业、文化和

宗教等在全球范围的合理配置, 从而减弱了全球化的进程,

原因在于移民的流动性和地点的不稳定性与近代民族国家的

疆域、人口、政府和管理相左。从这个意义上说, 民族国家

抵消了原来人员全球自由流动趋势, 从而使全球化进程在经

历资产阶级革命所带来的生产力释放和人类活动的无限性后

又出现了某种程度的逆转。近代自由资本主义的发展开拓了

人类的人文环境, 其内在特征要求把原料产地和销售市场扩

大到世界范围, 人员的流动也开始扩大到世界范围。到 19

世纪末, 世界资本主义经济体系在全球得以确立, 世界市场

开始形成, 人员流动开始加快。全球化的发展必然带动人口

的流动, 正如戴维# 赫尔德 (D# H eld) 所指出的, /有一种

全球化形式比其他任何全球化形式都更为普遍, 这种全球化

形式就是人口迁移0 [ 6]。随着商品与资金的流动, 国际移民

也日益成为世界政治、经济与文化交流的主角之一。国际难

民组织总干事麦金利指出: /移民的全球化不可逆转。0 因为

全球化首先是人的全球化。分析当前国际移民问题的深层次

原因, 里面 /既有主权国家内外政策因素, 也有全球化所导

致的人员流动和人口管理复杂化因素。0 [ 7]经济全球化造成的

世界按照市场原则重新分配资源、资金、技术和人才, 致使

上述生产力要素自动流入经济条件、自然条件较好的地区,

使得本来就很落后的发展中国家经济和人文环境更加雪上加

霜。而移民中不乏优秀人才流入发达国家, 造成移民输出国

严重的 /人才和智力匮乏0 [ 8]。

上述现象正是全球化的表现。正如美国华盛顿特区美利

坚大学外交学院国际关系教授詹姆斯# 米特尔曼在其 5全球

化综合征6 一书中所言: /全球化的表现包括生产的空间重

组、产业的跨边界相互渗透、金融市场的扩大、人口的大规

模迁移0, 这种现象造成的结果是 /全球劳动和权力的再分

配0 [ 9]。

那么, 全球化与欧盟地区的移民有何关联呢? 欧盟移民

问题的出现与经济全球化趋势息息相关, 并随着全球化的加

速而进一步激化。欧洲一体化正是经济全球化的微缩样本。

全球化可以分为两个必经阶段: 区域集团化 (区域主义 ) 阶

段和经济一体化阶段。全球化在区域层次的反映是促使区域

等级结构形成内部全球化和外部全球化模式。内部全球化模

式是向内看的, 更加强调地区市场的发育, 外部全球化模式

是向外看的, 寻求从世界市场获得最大利益。这就使 /两个

欧盟0 的影子出现在我们的视野, 一个是内部一体化的内部

全球化欧盟, 一个是内部全球化欧盟经验的扩展, 谋求成为

全球化榜样的欧盟。欧盟移民问题反映出的是内部全球化过

程中国家主权与欧盟超国家主权两个变量之间的博弈, 而移

民恰恰正在成为使国家主权让渡给超国家主权的催化剂。它

从两个方向在拉扯欧盟及其各成员国: 一个是欧盟及其各成

员国在移民问题上通过利益纠葛和妥协合作形成的纵向拉

力, 一个是移民群体对欧洲一体化造成的认同矛盾、融合拆

解的横向扯力。

欧盟区域集团化可以被理解为 /内部全球化0 的过程。

在这个组织的成长记录 ) ) ) 由煤钢联营到共同市场, 由经货

联盟到政治联盟发展过程中可以看出, 每一步都与人员流动

和边界开放紧密联系。随着欧洲一体化进入到欧盟阶段, 伴

随着欧盟共同市场的出现、欧元的发行以及欧盟政治体制框

架的确定, 移民问题不仅出现在民族国家层面, 还直接影响

到欧盟政策层面以及欧盟各成员国间关系、东西欧关系和欧

美关系的发展方向。这种由经济层面一体化向政治层面一体

化的过渡表明全球化所带来的劳动重新分配 (以国际移民为

载体 ) 与必然的政治权力再分配一车两辕, 并行不悖和相辅

相成。以欧盟为例, 欧盟发达的经济技术和福利保障 (欧元

和 /四大自由0 ) 形成了世界产业结构梯度分布的上游, 这

种状态一方面使发展中国家处于更加不利的地位, 更加被边

缘化, 另一方面欧盟的人力短缺在劳动力需求方面形成 /拉

力0, 促使不发达国家的劳动力通过种种方式远渡重洋, 远

走他乡。移民给东道国带来的一方面是繁荣与发展的一抹新

绿, 另一方面是多元主义对传统社会及政治模式的冲击, 因

融合与认同差异造成的混乱与冲突, 并对传统国家主权的有

效性构成挑战。国家治理在日益汹涌的跨国移民大潮前则显

得苍白无力。

二战后, 国家间移民开始激活, 移民的成因和去向也跟

着复杂起来。主要原因是遭受二战洗礼的欧盟地区在美国马

歇尔欧洲复兴计划的支持下经济复苏加快, 但战争和生育传

统的影响使该地区劳动力普遍匮乏, 这种状况导致二战前和

二战期间欧盟地区移民外移的势头迅速转变为移民回流和外

来劳工的涌入; 其次, 新的产业革命在推进全球化的同时又

迅速拉大了世界各地区经济和政治现代化的差距, 从而造成

世界性的贫富分化和地区差异, 从而加快了移民流动的步

伐。从这个角度看, /目前的世界秩序, 是移民压力的根

源0 [ 10], 因为当今世界表现出极化特征; 第三, 人权对主权

的冲击削弱了世界各民族国家对边界和公民的控制。随着苏

联解体和东欧剧变, 迎来了传统社会主义阵营改革开放和社

会转型的时代, 国家治理环境的宽松和现代民主治理理念的

引入极大改变了传统的地缘政治格局, 并引发了由于人员流

动所产生的一系列政治、经济、社会和安全等问题, 于是,

经济全球化所引发的制度变迁迫使民族国家由关注市场管理

向关注人的管理转移。

在这种背景下, 20世纪 80年代末以来 , 世界各国政府

越来越清楚地意识到移民问题在政治上的重要性, 把移民问

题与国家安全和社会融合列入到国家重要议事日程, 纷纷设

立专门机构, 加强移民立法。当前, 各国政府正逐渐提高控

制移民与处理多元文化融合的能力。 1995年, 随着 5申根协

定6 正式生效, 欧盟内部的边界开始消失, 德、法、荷、

比、卢迅速制订条约加强对欧盟外部边界的控制, 大多数国

家都将移民纳入国家安全框架予以限制。人类跨国迁移的自

由, 现在已经逐渐受到日臻完善的各国移民法、国际条约和

国际惯例的制约。 /在 30年前, 全球大约有 6% 的国家政府

对移民实行限制政策, 而目前这一比例 已经上升到

40% 0 [ 11] , 实施这一政策的主要是欧美等发达国家。于此相

对立, /全球公民社会和非领土治理 (G lobal C ivilSoc iety and

Nonterr itor ia lGovernance) 0 [ 12]理念正日益成为未来国家治理

的新模式。20世纪 90年代后, 在联合国、欧盟等世界性和

地区性国际组织的倡导和组织下, 移民跨地区、跨国界和跨

身份流动的时代正在到来, 而欧洲一体化所实行的商品、服

务、资金和人员的自由流动从某种程度上为这种流动提供了

便利。

由此看来, 移民和移民趋势对世界未来的重要性不言而
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喻, 移民既是全球化的原因 , 又是全球化的后果之一。 /劳

动和权力的再分配0 是欧盟移民产生的根本原因, 欧盟移民

由此分为两类: 一类是全球生产重组造成亚非拉发展中国家

移民向欧盟发达国家流动; 另一类是全球权力的重新配置导

致东欧和前苏联地区移民向西欧流动。

全球化和区域主义削弱了国家控制人口跨界流动的能

力。全球化引发的新一轮技术革命彻底改变了交通和通讯方

式, 使跨界移民更加便利, 也为非法移民和移民犯罪活动提

供了条件。法国因两名移民少年为躲避警察而触电身亡引发

的骚乱让人们看到了移民问题的严重性, 它突显了法国政府

在全球化过程中所遭遇的政策困境。在这种政策背景下, 一

些移民根本没有 /融入0 法国或者欧盟, 事实上也难以 /融

入0。由此可见, 当今的欧盟正在经历从民族国家冲突、战

乱和脆弱状态进入合作、共生和联合自强状态的重要时期,

这种变迁意味着欧盟正在走上一条通过国家的痛苦转型, 由

相互冲突的多重认同的欧盟走向 /一体多元0 的新欧盟道

路, 在这条道路上行进的, 是浩浩荡荡的移民大军, 其喧闹

声淹没了脸色蜡黄苍白无力的政府, 跨越了由法规和警察竖

起的边界, 直接闯进了欧盟的权力核心, 并扭转了欧盟的政

治格局。因此, 未来有可能出现移民社群逐渐削弱民族种

族, 多元文化在融合中形成核心文化, 多边一体的国际机制

取代单边个体的国家治理的新的政治生态。移民作为全球化

进程中多元政治的重要推力, 必将使现代国家走向更加透

明、民主的未来。

三、欧盟移民问题的表征
大量移民涌入欧洲引发的移民潮, 在推动、刺激欧洲经

济发展的同时, 也引发了严重的社会问题, 即所谓 /移民问

题0。针对移民问题, 德国前总统施密特指出: /跨国的移民

压力将具有突出的意义 , 我们将不得不面对这种压力。富裕

的欧洲和北美将是洲际移民的主要目标。欧洲各国政府和议

会以及欧洲各国社会作为一个整体, 今天已经面临这一困难

的问题; 而直到 20世纪 50和 60年代, 人们还没有认识到这

些问题, 也没有想到会出现这些问题。0 [ 13]这些问题可以从

下列几个方面来看:

11从政治方面看, 移民问题已经成为国际社会和各国政

府关注的焦点之一。 2005年 9月在纽约举行的纪念联合国成

立 60周年首脑会议上, 各国领导人一致通过了一份会议宣

言 ) ) ) 5 2005年首脑会议成果文件6。这份被认为是 21世纪

指导联合国和人类社会发展的纲领性文件指出, /必须采取

措施应对其对来源国、目的国和过境国所带来的机遇和挑

战0 [ 14]。 2005年 10月, 由联合国秘书长安南倡议成立的一

个专门研究移民问题的国际移民全球委员会向联合国提交了

5互相关联的世界中的移民: 新的行动方向6 的报告, 对世

界移民现状及各国移民政策情况进行了评估, 分析了国际社

会在应对全球移民浪潮过程中的得失, 提出了一个由六项行

动原则和三十三条相关建议组成的全球行动框架。欧盟各成

员国政府都在为移民问题开出种种药方, 但是, 无论是法国

的同化政策还是英国的 /积分制0, 无论是德国 /有选择性

的移民政策0 还是西班牙的 /非法移民合法化0 政策以及丹

麦的 /零容忍0 政策都没有对移民管理和移民融合产生明显

的效果。由于国际移民问题的压力, 各国开始把目光投向多

边体系, 通过超国家机制制定共同的移民政策来解决共同面

临的难题, 而欧盟作为高度一体化的跨国机制, 自然肩负起

了这一重要的历史使命。

21 移民与经济发展的关联度也越来越高。全球化加速引

发的经济发展地区不平衡, 是导致非法移民屡禁不止的一大

原因。在西欧发达移居国干上两年, 比在亚非裔移民原籍国

干一辈子挣得还多, 难怪会有那么多非法移民踏上前途未卜

的 /飘摇路0。意大利和西班牙等国家的移民大赦政策, 又

着实让众多非法移民在苦涩的生活中尝到了香甜的 /果子0。

根据联合国经济与社会发展部和联合国难民署提供的统计数

据, 2005年, 全球移民总人数接近 2亿人 (仅指在国外居住

时间在一年以上人员, 包括 920万难民 ) , 这一数字相当于

世界第五人口大国巴西的总人口, 占世界总人口的 3%。目

前, 全世界每 35人中就有一个是移民。与此同时, 国际移

民总人数的增长速度有所加快, 平均每年以 10%速度增长。

1970年, 国际移民人数为 8200万, 2000年为 11 75亿, 截至

2005年底已接近 2亿。 2004年, 移民劳工通过正常渠道向原

籍国的汇款达 1500亿美元, 相当于发达国家当年向发展中

国家提供的官方发展援助资金总额的三倍, 仅次于发展中国

家当年接受的外国直接投资总额。而通过非正常渠道向原籍

国提供的汇款约为 3000亿美元 [ 15]。一些小国, 如黎巴嫩、

塞尔维亚、海地、汤加、阿尔巴尼亚和牙买加等, 海外移民

汇款收入超过了本国所有商品出口总和。发达国家仍是汇款

的主要来源地。美国仍是最大的汇款来源国, 2006年流出的

汇款达 420亿美元; 其次是沙特阿拉伯、瑞士和德国。

世界银行行长包罗# 沃尔福威兹曾指出, 移民流动的前

景对于发展是关键的。发展中国家通过移民寄往家中的钱

(汇款 ) 和其本国劳动力市场压力的降低以及以此与国际市

场相联系而获得先进技术而受益。但是, 移民也并非总是有

益的, 移民可能遭剥削和虐待。在某些国家, 由于移民而造

成的高技术工人的流失已经侵蚀了其经济的发展。

31 从社会及文化角度看, 欧盟移民给入境国带来多方面

影响。首先表现在社会融合、社会福利和就业方面, 包括家

庭团聚移民的安置、政治难民的收容等。移民潮对社会的影

响之一是对主导文化的影响。为了应对移民文化的挑战, 各

政府提出了一些适应性政策, 诸如同化政策、多元文化政

策、种族隔离政策等等。这些政策表现出移民接收国的不同

心态。移民尤其是非技术劳工和非法移民往往来自较穷的国

家, 他们的文化显然不容易被认同, 只会给人 /抢饭碗0 的

印象。文化影响还表现在移民从最初的少数族群变为多数族

群, 改变了所在国的民族结构, 有使东道国主体民族变成少

数族群之虞。

移民的社会认同和同化以及社会犯罪问题是自从移民现

象产生就已经存在的老问题, 因此, 移民问题首先是社会学

和人类学关注的焦点。最近公布的一份英国官方报告称, 来

自波兰和其他东欧国家的移民大批涌入英国, 已经导致 /社

会混乱和犯罪0 。 / 2004年 4月以后入境的外国人比预期要

多得多, 约每年有 13000名东欧人进入英国。0 [ 16]报告称, 截

至 2006年 4月, 英国已经给移民分发了 662000份新国民保

险, 这个数字是 2003年的两倍。而这些移民涌入后, 干的

是低薪工作, 开的是无照汽车, 孩子上的是非英语学校, 住

的是廉租房。英国政府认为, 如果对移民加以适当管制, 充

分考虑其给国家经济和公共服务所带来的影响 , 就会趋利避

害, 问题是政府显然没有控制住移民, 而移民失控的后果是

给当地政府的治理造成冲击。非法移民、难民、人口走私、
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移民来源国人才和资金的大量流失以及因移民引发的民族冲

突和社会矛盾在全球化的今天表现的尤为突出。在德国, 这

个对移民曾经很宽容、拥有常住移民 700万以上, 移民人口

占总人口 1 /10的国家, 现在也正被移民融合问题所困扰。

在这些移民中, 一部分外籍劳工自动返回了原籍国, 但是大

批土耳其人却相反, 不仅没有想到再回故土, 而且还把其家

庭成员引入, 从而使德国出现了第二代移民问题。第二代移

民很少有人想过要尽快融入当地社会。一位土裔青年亲手杀

死自己的姐姐, 原因是她迷恋西方的生活方式羞辱了伊斯兰

家风。柏林一位学校老师写公开信要求德国政府取消为移民

办的学校, 原因是这些来自阿拉伯和土耳其的孩子不学无

术, 语言和数学总是不及格, 经常动用暴力把学校搞的乌烟

瘴气, 使学校无法上课。这类事件使德国人终于发现一个大

问题 ) ) ) 移民很难与主流社会融合。

41移民跨国流动的加速也使各国安全形势呈现出紧张和

不确定性, 从而作为全球化的负面后果之一, 对人类 /非传

统安全0 时代的到来起到了推波助澜的作用。长期以来, 人

们并没有把移民问题看成是一个安全问题。安全是国际关系

的核心概念, 传统安全是建立在国家间利益和实力基础上的

安全。然而, 随着全球化的加速 , 国际社会已经进入到一个

相互依存的时代, 安全问题已经不仅仅是一国主权的驾驭范

围, 恐怖主义、毒品、艾滋病、海盗、非法移民、环境安

全、经济安全、信息安全和核安全等非传统安全问题层出不

穷。这些问题具有跨国性, 对各国的稳定造成普遍危害。西

方人日益担心的是, /他们现在不是遭受军队和坦克的入侵,

而是遭到了讲着其他语言、信奉其他神和属于其他文化的移

民的入侵。

特别是近年来, 国际恐怖主义活动明显上升, 对国际和

地区和平构成了现实威胁, 日益成为影响安全形势的重要因

素。移民染指恐怖主义并给人类社会带来巨大威胁已经不是

杞人忧天的事情。亨廷顿指出: /尽管对经济的关切和经济

状况影响了公民对移民的态度, 但不论经济状况好坏, 反对

移民的人数都在持续增长, 这说明文化、犯罪和生活方式是

公众对移民没有好感的重要原因。0 [ 17]法国郊区的青年骚乱

和英国第二代移民 (在英国出生、长大和受教育 ) 加入恐怖

组织制造伦敦爆炸的事件就是例证。法国发生的大规模骚乱

表明, 在经济持续多年不景气的情况下, 欧洲至少是部分

/老欧洲0 国家已经进入社会矛盾多发期, 其中最严重的是

移民与主流社会的矛盾。由此可见, 移民问题不仅仅影响到

一国国内的安全, 还直接影响到国际安全。

四、欧盟移民治理的困境
由于欧盟移民问题作为社会问题一直在困扰着欧盟各成

员国, 从各国精英政要到普通百姓, 从欧盟委员会、各国政

府到非政府组织和坊间市井, 人们都在广泛而持续地关注这

一现象, 从而凸显了移民问题的政治性。西方学者指出:

/欧洲现在面对的不是传统的地缘压力或者地缘战略问题,

而是人口问题。0 [ 18]中东、北非移民不断涌入, 合法和非法

移民进入欧盟是一个长期的趋势, 这意味着欧盟各成员国发

展战略的转型, 即把发展的重点由经济发展转向经济发展与

社会团结并重, 但是许多成员国并没有意识到这一点, 仍然

用老办法解决新问题, 导致移民管理走偏, 移民流动失控。

在移民治理理念中 , 有一种错误的认识, 认为移民问题

属于一国主权范围之内 , 当欧盟发出指令时, 就出现欧盟移

民政策步调不一致、不合拍的 /本地化0 倾向。由于对移民

政策某些概念和环节界定上的模糊 (如什么是移民, 什么是

难民, 哪些移民问题属于国家主权范围之内, 哪些问题属于

欧盟框架内的国际合作, 都没有一个明确的概念 ) , 欧盟各

成员国往往受公共媒体和民众情感因素的误导 , 对欧盟层面

的指令做出不同的理解, 这样就使欧盟移民政策被弃置或者

被消极处理, 直接影响到欧盟在移民问题上的权威性和执行

政策的效率。

其次是各成员国政府间内外政策相互冲突。移民问题涉

及国家安全和社会稳定, 一些国家单从本国利益出发来解决

移民问题, 结果不仅无法使问题得到根本解决, 反而使问题

出现了复杂化, 因为移民作为第三国国民, 牵涉到移民过程

中的来源国、中转国和接收国三国利益, 在移民治理中, 非

法移民的收容、遣送、滞留和合法移民的入籍都需要从移民

接收国和输出国的经济发展水平、民族文化背景、财政支持

来源和移民福利保障等实际情况出发进行统合。

第三, 由于移民流动与欧盟东扩南下进程相向而行, 破

坏了欧盟大国关系和跨大西洋关系的原有格局 , 更易造成其

他非欧盟大国插手, 从而影响到欧盟的团结和一体化的决策

效力 (如美国在伊拉克战争期间对新老欧洲的划分、新老欧

洲对美伊战争的不同态度、英国对欧盟宪法的消极应对和对

德法轴心的不满, 都直接导致移民接纳国对不同来源国移民

的不同态度以及离心力对欧盟整体的碎片化解构 )。

第四, 政策的合理性和准确有效性很难把握。由于欧盟

各成员国之间缺乏准确而全面的统计数字, 致使欧盟无法从

整体上对移民的流量、移民安置的难度、移民的社会容纳和

移民的社会服务无法进行宏观有效的指导。

意大利资本银行集团董事长切萨雷# 杰荣齐在 5移民与

全球化6 一书序中指出: /在欧洲, 外国移民的存在正持续

地引起忧虑。确定最为有效的管理移民流动的手段和最有可

能保证新移民与当地融合的方案始终是讨论的核心议

题。0 [ 19]因此, 看待移民问题, 如果仅看到表象, 就无法做

出正确的判断, 也就无法做出正确的决策。近年来, 欧盟的

失业率平均高达 10%左右, 经济发展普遍低于北美和亚洲,

同时伴随着人口老龄化、人口减少和高福利困境, 但每年通

过各种途径进入这些国家的移民数量却有增无减, 远远高于

国民经济的增长速度。一些国家政府在面对移民问题时表现

得犹豫不决, 使得移民管理随意性较大, 没有持续性和整体

性, 且容易受到民众情绪的干扰, 从而无法从科学角度把移

民问题纳入到欧盟经济、社会和文化发展的整体框架和提高

到应有的高度。一些国家由于对待移民问题有失偏颇, 导致

国内移民问题久拖不决, 并从深层次引发社会危机和政治危

机。如何能从问题的本身出发, 对上述情况进行深入思考,

从而尽可能找到某些规律性的东西, 并以此来引导政府决

策, 促进欧盟移民治理和移民融合, 正是本文力图达到的目

标。

通过对上述问题的分析可见, 移民问题是一个错综复杂

的问题, 不仅是历史问题, 也是现实问题, 不仅是社会文化

和经济贸易问题, 也是政治文化问题, 不仅是一国国内的问

题, 也是地区性问题和国际问题, 但归根到底移民问题是一

个政治问题, 而且 /移民问题业已成为欧盟中 -至关重要的

政治问题 . ( cruc ia l political issue)。0 [ 20]尽管移民问题一开始

就归结到了社会学研究范畴, 无论从社会制度还是社会过程
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来看都是如此, 但从移民问题产生的性质和后果及处理方式

看则不仅仅是社会问题 , 更是政治问题。移民过程无不与政

治相联系, 无论是出于自愿还是被迫移民, 移民到达东道国

后, 其社会地位和政治权利直接受主流民族的接纳态度和东

道国移民政策的影响, 并反过来对东道国的经济发展和社会

稳定产生直接和间接的反作用。

自 2000年以来, 移民问题已经跨越了欧盟各成员国国

界, 上升为困扰整个欧盟委员会的大问题, 因为移民问题与

民族矛盾、宗教信仰和种族冲突结合在一起, 加之背后有大

国因素在其中兴风作浪 , 导致移民问题随着欧盟的扩大而日

益复杂化, 大批的移民流入直接冲击了东道国经济和社会环

境, 甚至危及东道国国家安全和政治稳定。这意味着单靠一

个国家解决移民问题难以奏效。移民问题的解决, 既需要东

道国政府自身加大移民政策改革, 规范移民流动顺序, 强化

边界治理, 更需要欧盟通过协调各成员国政府制定统一的移

民政策, 按统一的移民标准进行移民准迁, 在打击移民走

私、反对种族歧视和排外倾向、制定移民收容制度和提供财

政支持方面通力合作, 建立长效机制。除此之外, 移民问题

也需要东道国与原籍国和中转国三方通过协调和对话, 扭转

后两者的经济、政治、社会等诱发移民外流的刺激因素, 从

这个意义上讲, 移民问题又是发达国家如何改造发展中国家

的问题。

另一方面, 移民问题直接给欧盟各成员国之间的政府间

关系带来阴影, 使各国之间的政治和外交关系趋于紧张, 主

要原因在于目前各国因自身劳动力状况、经济发展和国内主

流人口的接纳度等因素而实行的移民政策各不相同, 有的国

家实行了 /零移民0 政策, 而有的国家至今没有对移民采取

行之有效的管理措施, 使移民管理松弛的国家成了移民的中

转站, 许多移民利用中转国与目的国在货币、市场、海关和

签证等特殊的相互优惠待遇而顺利抵达目的国。所以国家治

理必须在上述几个方面有所突破, 在欧盟、各成员国和移民

原籍国、中转国与目的国之间达成共识, 并采取统一有效的

措施, 才能收到实效。
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